Merre tovább? - Javaslatok egy új magyar közszolgálati szabályozás megalapozásához II./1 by Horváth, István
Horváth István: Merre tovább?! - Javaslatok egy új magyar közszolgálati szabályozás
megalapozásához /II./1 (KJSZ, 2008/3., 37-49. o.)1
"Rossz törvényekkel és jó tisztviselőkkel mindig lehet kormányozni,
de ha a tisztviselők rosszak, a legjobb törvény sem segíthet rajtunk
Bismarck
A magyar jogtörténet és közelmúlt áttekintése mellett a címben foglalt célkitűzés - legalább egy tanulmány keretei között reális
- megvalósításhoz szükséges feltérképeznünk a nemzetközi tendenciákat. Magyarországnak mintát a szervezeti hovatartozás
szerint elsődlegesen az EU-tagállamok és - a tagság vonatkozásában nem csekély "átfedést" is jelentő - OECD országok
jelenthetnek. A feltételes mód használata feltétlenül indokolt, ugyanis annak megítélése, hogy bármely állam megoldása
mennyiben hasznosítható, nagyban függ például a jogrendszer karakterétől, a verseny- és a közszféra munkajogi
szabályozásának jellegétől, a szociális párbeszéd szerepétől, a vizsgált ország homogén vagy föderális szerkezetétől vagy
éppen a kormányzat "színétől".
1. A közszolgálat fogalma, szabályozása, jogviszonyai
Bármely részlet tárgyalását megelőzően szükséges tisztáznunk, mit tekintünk közszolgálatnak. Hatályos jogunk
alkalmazásával a fogalom megszorító értelmezést kap, közszolgálati jogviszonyban a központi közigazgatás és az
önkormányzatok köztisztviselői állnak. Így a közszolgálat fogalmi köréből kiszorulnak a modern állam és önkormányzat nem
közhatalmi jogosítványok gyakorlásával járó, a közalkalmazotti foglalkoztatók feladatkörébe tartozó tevékenységek.
(Idesorolhatjuk az írásunk tárgyát nem képező szolgálati jogviszonyokat is.) Az OECD-országok többségében is tágabb kört
értenek e fogalom alatt, a meghatározás tagállamonként változó ugyan, de megközelítőleg a Kjt. és a Ktv., valamint a
szolgálati törvények hatálya alá tartozók, valamint az igazságügyi alkalmazottak sorolandók e körbe.2
Az európai országok között szignifikáns különbségek vannak a közszolgálatok méretében, hatáskörében és szerepében. A
közszolgálat egyik meghatározó tulajdonsága, hogy speciális foglalkoztatási jogviszonyban állnak az ott dolgozók, gyakorta a
magánszektortól eltérő munkajogi státussal. A közszolgálatba tartozó lényeges szolgáltatás különösen a központi és helyi
igazgatás, az egészségügy és az oktatás. Több államban a vasút és a posta a közszolgálat része, ugyanakkor néhány országban
az említett dolgozók jogviszonya áthelyezésre került a munkajog hatálya alá.3 Megjegyezzük, a két világháború közötti
Magyarországon is a közszolgálatba tartozott számos ún. közvállalat (pl. MÁV, Magyar Posta). 1945 után a magánszféra
lebontásával a korábbi közszolgálat fogalma is értelmét vesztette, az 1989/90-es rendszerváltozást követően a gazdasági
társasággá alakult közvállalatok megszorítás nélküli magánmunkajog alá sorolása bizonyos jogintézmények vonatkozásában
(pl. az Mt. relatíve diszpozitív szabályai a munka díjazásánál, a végkielégítésnél) új, és azóta sem megoldott ellentmondásos
helyzetet teremtett.
Több EU-tagállam a jogalkotásban is kísérletet tesz a közszolgálat meghatározására. A tagországok legnépesebb csoportja az
alkotmányos rendelkezéseken túlmenően részletes szabályozást állapít meg az egyes közszolgálati területekre, így
meghatározó hányadukban létezik a közhivatalnokokra, továbbá a közszféra egyes ágaira vonatkozó külön törvényi
rendelkezés (pl. Dánia, Németország, Franciaország, Görögország, Luxemburg, Hollandia). Számos EU-tagállamban rendezik
azok jogállását, akik nem a hagyományos kinevezéssel, hanem magánjogi szerződéssel dolgoznak a közszolgálatban.4
A jogrendszer eltérő karakteréből is eredő ellenpéldaként említendő Nagy-Britannia, ahol - írott alkotmány nélkül - a
törvények az egyes szervek hatáskörét rögzítik, és ily módon lehet következtetni a foglalkoztatottak jogi státuszára. Ettől
eltérően létezik néhány meghatározó jogszabály a közszolgálat egyes kérdéseire (pl. nyugdíjrendszer, titoktartási kötelezettség
és korrupció-ellenesség), valamint a magánszférára hatályos rendelkezések egy részét is alkalmazni kell (pl. a diszkrimináció
tilalma).
A közszolgálati foglalkoztatásnak - amely hagyományosan elkülönül a magánszektortól - számos jellegzetessége az állam
munkáltatóként betöltött egyedülálló szerepéből fakad. A közszolgálatok központosított, hierarchizált és technokrata vonalak
mentén - sokszor a Kormány által egyoldalúan hozott közigazgatási szabályok keretében - inkább a közigazgatási jog alapjain
fejlődtek ki, szemben a munkaügyi kapcsolatok szabályozásával. Az 1990-es évektől különösen az átalakuló gazdasági közeg
feszültséget okozott a közszolgálati foglalkoztatás uralkodó formáiban.5 Meghatározó, hogy vajon a makrogazdasági
kényszerítő erők nagyobb hasonlóságot eredményeznek-e Európán belül az átstrukturálódó közszektorban.
2. Európai integráció - fókuszba hozta a közszolgálatot
Korábban az európai munkaügyi kapcsolatokban bekövetkező változásokkal részletesen foglalkozó vizsgálatok főleg a
magánszektorban szerzett tapasztalatokon alapultak.6 A közszolgálat iránti megnövekedett érdeklődést - hangsúlyozva, hogy
az egyes nemzeti rendszerek összehasonlítása a továbbiakban már nem pusztán tudományos vagy politikai érdek - az európai
integráció váltotta ki.7 Az alábbiakban részletezendő, a gazdasági folyamatok nemzetközivé válásából eredő hatékonyságra és
takarékosságra törekvés, valamint a szintén makrogazdasági szinten valamennyi EU-tagállamra nehezedő folyamatos pénzügyi
nyomás különösen katalizálta a közszolgálat fókuszba kerülését. A kormányzatok "ráhatása" az egyes folyamatokra
piacgazdasági viszonyok között korlátozott - a költségvetési elvárások teljesítésére és a szolgáltatások nívójával kapcsolatos
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követelményeknek való megfeleléshez a privatizáció és a közterhek meghatározása mellett a közszolgálat szabályozása és
működési feltételeinek közvetlen vagy közvetett befolyásolása maradt.
2.1. Állami szerep és nemzeti kötöttség
Az állam szerepe a maga egyedülálló jogi, adminisztratív jellegzetességeivel meghatározó marad a közszektorban bekövetkező
változásokban. Az állami tradíciók, az egyedülálló igazgatási kultúrával; a jóléti állam történelmi vívmányaival; benne egy
sajátos megállapodással - a munkabékéről - a tőke és a munka között, valamint az egyes országok gazdasági és politikai
jellegzetességei döntő szerepet játszottak a közszolgálati viszonyok fejlődésében. Megállapítható, hogy az 1990-es évek végéig
alig történt megfelelő kényszerítő lépés a közszolgálat területén.8.
A közszolgálat szabályozását és szociológiáját döntően befolyásolja, hogy a közszolgálatok - szemben a globalizációval
érintett magánszférával - nem helyezhetők át az egyik államból a másikba. Mindez egyben meghatározó befolyással van a köz-
és magánszektor munkaügyi kapcsolatai közötti különbségre - kizárva ezzel "a falak teljes leomlását" ott, ahol a hagyományok
erősen szétválasztották e két terület szabályozását. A közszféra munkaügyi kapcsolatainak nemzeti formája a politikai
döntéshozók és a szociális partnerek érdekkörébe tartozik9. Ugyanakkor az OECD publikációi egy olyan humánerőforrás
menedzsment modellt támogatnak, amely sokat merít a magánszférában létező "legjobb gyakorlatból". A következtetés
általában mindig az, hogy a közszektor munkaügyi kapcsolatai megérettek az újraértékelésre.10
2.2. A közszféra kihívásai - a közszolgálat szabályozását befolyásoló viszonyok
A fennálló közszolgálati jogviszonyformákkal szembeni kritika kiindulópontja: a közkiadások növekedése fenntarthatatlan és a
közszektor mérete és hatáskörébe tartozó feladatmennyiség szükségessé teszi a rendszer újraértékelését. A közkiadások
alakulására mint a rendszert minősítő, fontos mutatóra tekintenek.11 A pénzügyi válságról folytatott hosszan tartó vita ellenére
kevés olyan állam van, amely sikerrel zabolázta volna meg a közkiadásokat.12
A közszolgáltatások költségeivel kapcsolatos aggodalmakon felül folyamatos kritika tárgya az ellátás minősége, a
szolgáltatások elérhetősége, a hozzáférhetőség és az egyenlőség, a szolgáltatások sebessége és hatékonysága. Általában a
prosperitás növekvő szintje, az ügyfélszolgálatok tökéletesítése és a magánszektor szolgáltatásainak komfortosítása
odavezetett, hogy az állampolgárok kedvezőtlenül minősítik a közszolgáltatások színvonalát.13 Általában elfogadott, hogy a
hatékonyság a közszektorban rosszabb, mint a versenyszférában, a közszolgálat munka-intenzitási jellegzetességei között csak
korlátozottan emelkedik a technológiai innovációval együtt járó eredményesség. Széles körben ismert, hogy a rugalmatlan
foglalkoztatási megoldások és a korlátozott előmeneteli lehetőségek szintén hozzájárultak az alacsony teljesítményhez és a
munkaerő motiválatlanságához.14
A végső ösztönzés a közszolgáltatási foglalkoztatás megreformálására az európai gazdasági és politikai integrációból, a
konvergencia kritériumok teljesítéséből származik. Az Európai Monetáris Unióban (EMU) való részvételi tagságot előíró
konvergencia kritériumok kikötik, hogy minden egyes tagállam (költségvetési) deficitje nem haladhatja meg a GDP 3%-át és a
teljes államadósság nem lehet több a GDP 6%-ánál.15 A közösségi elvárásokat úgy tekintették, mint ami sok kormányt arra
kényszerít, hogy visszafogja a közkiadásokat és ezzel kockára teszi a közszektorban lévő állások egy hányadának fenntartását.
A maasrtichti konvergencia kritériumok vitathatatlanul sok országban lényeges befolyást gyakoroltak a közszolgáltatásokra
fordított kiadásokban bekövetkező változásokra. Az állami gazdaságpolitika korlátozott befolyása még inkább a közszféra
illetmény- és foglalkoztatás politikájára tereli a kormányok figyelmét, következésképpen a kormányok még tendenciózusabban
belekapaszkodnak a hatáskörükben megmaradt lehetőségekbe, így nem utolsó sorban a közszolgáltatások költségeibe és azok
hatékonyságába.16
3. Reformtörekvések - célok és következmények
Az 1990-es évek gazdasági folyamatai a fejlett országokat arra ösztönözték, hogy javítsák a közügyek intézésének színvonalát,
gondolják át az állam szerepvállalását és a közszolgáltatások teljesítésének módját. A magán és a közszektor feladatainak
újrarendezésére szinte valamennyi OECD-tagországban indultak reformprogramok, az eredmények meglehetősen vegyes képet
mutatnak. A reformok célja az eredményesebb és a szolgáltatásokat igénybevevők szükségleteihez jobban alkalmazkodó
közszolgálat megteremtése. Miután az emberi erőforrás-gazdálkodásban sok a hasonlóság a közszektor és a versenyszféra
között, a kodifikáció számára is kérdésessé válik a jogi szabályozásban a két terület között alkalmazandó eltérő megoldások
létjogosultsága.
Az OECD-országokban az ezredfordulón megfogalmazott tételes törekvések: hatékonyság és létszámcsökkentés,
decentralizáció és rugalmasság, függetlenség és felelősség a humánerőforrások felhasználásában. A központi kormányzatok és
a helyi önkormányzatok foglalkoztatáspolitikájukkal modellként kívánnak szolgálni az egész foglalkoztatási piacon.17 Az
azonos célokhoz ugyanakkor az egyes országokban különböző reformprogramok kapcsolódnak, melyeket az adott állam
gazdasági, társadalmi, politikai helyzete, valamint az eltérő kultúra determinál. Az ország-specifikus jelleg a reformok
megvalósítása során szélsőségesen eltérő következményekhez vezet, amíg az Egyesült Királyságban, Svédországban vagy
Ausztráliában eltűnőben van a közszolgálatra vonatkozó specifikus szabályozás, addig Lengyelországban és Hollandiában a
centralizáció és a zárt rendszer van erősödőben.
Közös vonás, hogy átalakulóban van a munkaerőpiac, egyre nehezebb a minőségi munkaerő megszervezése és megtartása a
közszektorban. A globalizáció és a nemzetközi integráció kiteljesedése szükségessé teszi a közszolgálat feltételeinek
nemzetközi dimenziókban történő vizsgálatát. A szakirodalom megközelítőleg az 1980-as évek idejére datálja a
közszolgálatban bekövetkező változások nyitányát, a zárt közszolgálati szektor nyitását, a magán munkajog egyes
intézményeinek alkalmazását. A hagyományos kinevezést részben felváltják bizonyos szerződéses formák, oldva ezzel a
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2. oldal
közszolgálat tradicionális hierarchiáját is.18
Mennyiben változtatható meg a közszolgálat szerkezete?! Az örökség néhány országban az erős állam, amely elrettentő
képességével kezdeményez messzire vezető reformokat, amely áthatol az egész közszektoron. Másutt a hatalom
megosztottabb, tükrözve ezzel annak az államtól mint központtól való átruházását, vagy egy szövetségi rendszerű
államszerkezetet megvalósító történelmi orientációt.
A Kormány politikai összetétele általában összefüggésben áll a közszolgálati reformmal, szerepe van mindebben a kormányok
stabilitásának csakúgy, mint a választási ciklusok ismétlődésének. Meghatározó a politikai kultúra - tekintélyelvű és kiélezett,
vagy befogadó és megegyezésre törekvő. Mindez hatást gyakorol a reform terjedelmére, irányára és sebességére. Ezek az
eltérések jól illusztrálhatók a privatizációval összefüggő politikával, azaz az állami vállalatok eladásától a magánszektort
bátorító minden olyan kezdeményezésig, amely a közszolgáltatások ellátásában való részvételre irányul.19
A közszolgálat decentralizációját és a döntéshozatal átruházását előnyben részesítő általános szemléleten belül a hangsúlyok
eltérőek. Néhány kormány a hatáskör-átruházást a hierarchia felszámolásának, a jobb személyzeti gyakorlat, és a
továbbfejlesztett szolgáltatási színvonal elősegítésének eszközeként tartja számon. Másutt a decentralizáció és a szigorú
költségvetési szigorítások azt a célt szolgálták, hogy hatékonyság-növekedést sajtoljanak ki a közszolgálatból, kockára téve
ezzel a szolgáltatások színvonalát. Az állami beavatkozás elsődleges célja a közszolgáltatások átstrukturálása annak
reményében, hogy mindez a foglalkoztatás viszonyait is megváltoztatja. Az állam az alkalmazás kondícióinak módosulásakor a
speciális közszolgálati foglalkoztatási szabályozásokra és a jövedelem megállapítási mechanizmusokra összpontosít azért,
hogy ezeket hasonlóvá tegye a magánszektorban működő gyakorlathoz.20
3.1. Makrogazdasági nyomás, mikrogazdasági aggályok
A reformok iránti igényt elsődlegesen a magas közkiadások váltották ki, a változtatással kapcsolatos makrogazdasági
kényszerűséget megerősítették az ún. maastrichti konvergencia kritériumok, amelyek fenntartják a nyomást a tagállamok
kormányainak költségvetési politikájára. A makrogazdasági tényezők mellett megjelent a mikrogazdasági szkepticizmus,
annak a megkérdőjelezése, hogy a közszolgálati jogviszony hagyományos formái biztosítani tudják-e a közszolgáltatások
területén dolgozók megerősítését, megőrzését és a szolgáltatások kielégítő biztosítását - reflektálva mindezzel a társadalom
megnövekedett elvárásaira a közszolgáltatások minőségével és hatékonyságával kapcsolatban. A legtöbb országban ugyanis a
közszolgálati jogviszony markáns ismérve - ideértve az igazgatás "körülményes" rendszerét - a jövedelem megállapításnak
központi rendszere, a humánerőforrás menedzsment kezdetleges formái, a szakszervezeti befolyás előli elzárkózás.21
A kormányok továbbra is - direkt vagy indirekt módon - a teljes munkaerő 20-30%-át kitevő közszolgálati alkalmazottak
munkáltatói maradnak, és irányításuk alá tartozik a közigazgatási kiadások meghatározása az eredményes gazdaságpolitika
érdekében. Számos javasolt strukturális és foglalkoztatási reform támogatja a közszolgálati munkáltatók szerepének növelését,
ugyanakkor az említett kormányzati szempont sokkal inkább kényszerít az egyes szervezetek tevékenységének kontrolljára. A
szakszervezetek számára a közszolgálat a gazdasági és politikai befolyás gyakorlás egyik kritikus terepe, ugyanakkor
szembesülniük kell az egyre csökkenő taglétszámmal és a munkáltatók rugalmasság iránti igényéből eredő folyamatos
nyomással.22
3.2. A közszolgálat "nagysága"
A kormányzatok egyik lehetséges eszköze a makrogazdasági mutatók javításához a közszolgálati létszám csökkentése -
elbocsátásokkal vagy egyes tevékenységek kiszervezésével. Az OECD felmérése szerint a XXI. század elején a szervezet
tagállamai közül 26 ország korszerűsítési programja nem változtatott a közszolgálat relatív nagyságán. Nem módosult a
közszférában alkalmazottaknak az összes foglalkoztatotthoz viszonyított, illetve a közszférára fordított kiadásoknak a bruttó
nemzeti termékhez viszonyított részaránya. 1980 és 2000 között például az OECD 23 tagállamában nőtt a közszféra
alkalmazottainak az összes foglalkoztatotthoz viszonyított részaránya, és csupán négy országban csökkent ez a mutató.23 Az
EU-15 országaiban a közszférában foglalkoztatottak nemzetgazdaság egészén belüli részaránya az 1997-es 28,3%-ról 2005-
ben 29,73%-ra nőtt.24 Magyarországon ugyanez a szám 26,42%-ról 26,96%-ra emelkedett a megjelölt időszakban. Az EU-15
országaiban a közkiadások a GDP 47,1%-át tették ki 1999-ben, míg 47,7%-át négy évvel később.25 Magyarországon ugyanez
a szám 2000-ben 47,9%, 2004-ben 47,5% volt.26
Összességében tehát a magyar közszolgálat nem nagyobb és nem drágább az európainál, azonban a közigazgatáson belül
állításunk már nem helytálló. Amíg ugyanis a foglalkoztatottak tekintetében a magyar közigazgatás nagysága megfelel az EU-
15-ök adatainak, a GDP-ből rá fordított kiadások aránya magasabb - még akkor is, ha Magyarországon 2001 és 2004 között
drasztikusan csökkent a közigazgatási kiadások GDP-ben kifejezett mértéke (5,5%-ról 3,8%-ra). A magyar közigazgatás
arányaiban azonos létszámmal, ellenben arányaiban magasabb költséggel működik, így további költséghatékonysági
tartalékokkal rendelkezik.27
3.3. Amortizálódó stabilitás - létszámcsökkentések káros "mellékhatásokkal"
A közszolgálatra vonatkozó speciális jogi szabályozás egyik fő eleme a foglalkoztatás stabilitása, a közszolgálati állás hosszú
távra szól, lényegében az egész egyéni életpályára vonatkozó garanciák meglétét jelenti. Számos OECD-tagországban
ugyanakkor a stabilitás mint érték amortizálódik, egyre több helyen alkalmaznak a közszolgálatban határozott időre
tisztviselőket. Csökken az állást garantáló jogi eszközök köre, kikezdve ezzel a közszféra legvonzóbb előnyét a
magánszférához képest.
A gazdasági hatékonyságnak alárendelt létszámcsökkentési folyamatokat figyelhetünk meg, melynek két főbb módszere
regisztrálható. Az egyik szerint minden évben meghatározott százalékkal kell automatikusan csökkenteni az összlétszámot. A
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másik metódus alapján privatizációs kiszervezés vagy más intézményi reformok következtében csökken a közszektorban
foglalkoztatottak száma.28 Az elbocsátás általában nem kívánatos következményekkel jár. Egyrészt a leépített tisztviselők
magánszférában való elhelyezkedése aktív foglalkoztatáspolitikát, átképző programokat igényel, másrészt az elbocsátások
gyakran a közszolgáltatások színvonalának csökkenését okozzák.29
3.4. Csökkenő komparatív előnyök és változó társadalmi értékrend
A hazai közszolgálattal szemben megfogalmazott elvárások megfogalmazásakor nem téveszthetőek szem elől az OECD
keretek közötti új tendenciával jelentkező problémák. Kiemelendő, hogy miközben csökken a közszolgálatban a foglalkoztatás
biztonsága, változnak a korábbi privilégiumokat tartalmazó jogi lehetőségek, ezzel párhuzamosan nem emelkednek megfelelő
mértékben a magánszférához képest az illetmények és juttatások. E folyamat következményeként eltűnnek a közszféra
komparatív előnyei a magánszférával szemben, és egyre nehezebb a képzett munkaerőt megszerezni és megtartani.
A decentralizáció folyamata csökkenti a közszolgálat egységességét. Számos országban külön főtisztviselői testület jött létre a
vezetőkkel való hiánygazdálkodás egyfajta kezelésére. E testület megtartja az általában zsugorodó, elvesző komparatív
közszolgálati előnyöket (pl. kiemelt díjazás, egyéb juttatások).30
A közszolgálat nemzetközivé válása és az új információ-technológia alkalmazásával együtt járó tudásmenedzsment generációs
konfliktust gerjeszthet, a kisebb alkalmazkodó képességű idősebb korosztály és a rugalmasabb, aktuális szaktudással
rendelkező fiatalok között. Az ellentét egy új dimenziója - melyben a jogalkotásnak is állást kell foglalnia - a hagyományos
közszolgálati értékrend és a társadalom gyors változása által életre hívott új igények közötti különbség. Jószerével valamennyi
OECD-ország célkitűzéseiben hangsúlyt kap a közszolgálat hatékony működéséhez fűzött elvárás, ugyanakkor probléma, hogy
mindehhez kvalifikált munkaerő kell, melyet nehéz a magánszférával szemben biztosítani. Ennek érdekében pedig teljes körű
felülvizsgálatra és megújításra szorul a humánerőforrás igazgatás.31
3.5. Decentralizáció, erősödő munkáltatói szerep, etikai normák
Az OECD keretek között egyértelmű tendencia, hogy a központiról a végrehajtó szervek szintjére adják le a feladatokat. A
humán-erőforrás decentralizáció módszere a közigazgatási szervek szintjére felépített teljes személyzeti igazgatási és
bértömeg-gazdálkodási jogkör. A decentralizáció szintjétől független, közös vonás az illetményrendszer fellazítása annak
érdekében, hogy a vezető a teljesítmény szerint differenciálni tudjon.32 A pénzügyi források korlátozottsága és elosztása
azonban jelentősen centralizálhatja a munkajogi értelemben megteremtett decentralizált mechanizmust.
A decentralizációt jelzi, hogy elmozdulás történt a közszektor munkaügyi kapcsolatainak a kollektív megállapodásokkal és a
törvényalkotás intézményeivel való, szinte kizárólagos azonosításától a munkáltatói stratégia figyelembevétele irányába.33
Kérdés ugyanakkor, hogy a munkáltatók a közszolgálati reform domináns szereplőjévé válhatnak-e?34
A válaszhoz meg kell határozni, hogy a közszolgálaton belül kik a munkáltatók, s hogy milyen felhatalmazással rendelkeznek
a foglalkoztatás feltételeinek alakításában. A közszolgálati munkáltatók meghatározó jellemzője az irányítás államon belüli,
különböző szintek közötti megosztottságát, és mindebben az ellentétes érdekek megnyilvánulását. Ez tükröződik a munkáltatói
szervezetek szerepében, amelyeket kevésbé jól meghatározottnak, mint a magánszektorbeliek.35 A munkáltatói szervezetek
mérlegelése, döntési pozíciója korlátozott az alkalmazotti jövedelem meghatározásában. A szervezet-átalakítás, a decentralizált
kollektív megállapodás és a vezetés átruházása több helyütt a figyelmet a munkáltatói szervezetek formális felelősségéről a
közszolgálaton belüli irányítási gyakorlatra helyezte át. Minderre jó példa az angol "új közmenedzsmentként" (New Public
Management; NPM) elnevezett folyamat, amelyben a közszektor menedzserei a magánszektor legjobb gyakorlatát igyekeznek
követni.36
Kizárólag angolszász jelenségről van-e szó? Számos országban hosszantartó kísérleteket szerveztek arra, hogy az irányítást az
államon belül alacsonyabb szintre szállítsák le - jóllehet gyakran szigorú központi kormányzati szabályozás mellett történt
mindez. Összességében ugyan a legtöbb országban elismerik, hogy a hatékonyabb közszolgálat céltudatos menedzsmentet
feltételez, ez nem szükségszerűen felel meg a NPM elvei szerint modellezett vezetői szerepnek. Mindez a közszféra
menedzsmentjének megkülönböztető jellegzetességeiből ered, ugyanis a magánszektorral összehasonlítva például magas a
szakszervezeti tagság aránya, és a vezetők többsége is szakszervezeti tag, szemben a magánszektorral.37 Kérdés, hogy a
vezetők osztják-e beosztottaik értékrendjét, és ha igen, akkor változtatnak-e jövőben az irányítási gyakorlaton?
Az OECD-tagországokban megjelent az etikai normák megalkotásának igénye - különösen a decentralizáció kapcsán fennálló
egyéni felelősségnövekedés apropóján. A köztisztviselők magatartási szabályainak továbbfejlesztése három kiemelt területre
koncentrálódik: a jogi keretekre, a szakmai szocializációra és a szakmai környezet megteremtésére. Több ország választja azt a
megoldást, hogy a már kialakult etikai szabályokat a jogszabályok szintjére emeli. Ennek során az átlátható és elszámoltatható
közszolgálat érdekében széles körben bevezeti és alkalmazza a vagyonnyilatkozati és ellenőrzési rendszert.38 A nemzetközi
tendencia egyik hazai megjelenése a vagyonnyilatkozat bevezetése majd módosított fenntartása a közszolgálatban.39
3.6. A teljesítménykövetelmény megjelenése a közszektorban
A közszolgálat hatékonyságának és minőségének javítását célzó, az 1990-es évek közepétől nagy lendületet vett közigazgatási
reformirányzat, a fentebb említett NPM több, a magánszférában már sikerrel alkalmazott igazgatási és szervezési módszert
próbált a közszférába adaptálni. A humánerőforrás-gazdálkodás területén egyebek közt az egyéni teljesítmény-értékelés és az
ehhez kapcsolt teljesítményfüggő javadalmazás módszerei azok, melyek előtérbe kerültek. A teljesítményhez kötött
illetményrendszert valamilyen formában az "EU 15-ök" - Luxemburg kivételével - mindenütt alkalmazzák. A teljesítményhez
kötött illetményrendszer intézménye nem önállóan értelmezhető, hanem a közszektor modernizációs programjának részeként.
A hangsúly a menedzsment kontrollra épített teljesítményértékelésen van. E cél emberi erőforrás oldala a teljesítményhez
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kötött illetményrendszer alkalmazása azért, mert az egyre gyarapodó közkiadásokon belül a költségvetést nagyobb részben a
bérjellegű költségek és kiadások terhelik. Ebből adódóan, a magánszférában igazolhatóan bevált fizetési módszert adaptálják a
közszektorban is, így az adófizetők befizetéseiből működő közszektor kiadásait is szabályozott mederben lehet tartani.
Az adófizetőket meg kell győzni: az egyre nagyobb költségvetési eszközöket felemésztő közszektor a társadalmilag szükséges
tevékenységet a magánszférában általánosan érvényesülő hatékonysággal és minőségben végzi. E meggyőző folyamatban
kiemelt fontosságú a közszolgálatban dolgozókról kialakult rossz társadalmi értékítélet megváltoztatása, a közbizalom
visszanyerése. Az új követelményeket úgy kell érvényesíteni, hogy a közszférában dolgozók jövedelme csak közelíthesse, de
ne érhesse el a magánszféra átlagát. Minderre pótlólagos kiadások nélkül csak oly módon van lehetőség, hogy nemcsak
pozitív, hanem negatív következményeket is érintő teljesítményhez kötött illetményrendszereket alakítanak ki. A társadalmi
közhangulat megnyugodva láthatja, hogy a közszolgák biztos langyos vizes medencéiből a magánszférához hasonló ádáz
harcot folytatnak egymással a jobb érvényesülés reményében?40
A hagyományos Max Weber-i bürokratikus modellben létező közigazgatás a hierarchikus elven működik, melyben a
magánszférában érvényesülő menedzserszemlélet igen nehezen, és csak meghatározott területeken alkalmazható. A
magánszférában alapelvként érvényesülő felelősség és eszközdecentralizáció a közszférában csak a hagyományos hierarchikus
rend felbontásával érvényesíthető. Ez a feladat viszonylag könnyebben teljesíthető a közszolgáltató intézmények esetében, de
alapvető gondokkal járhat a közhatalmat közvetlenül érvényesítő közigazgatási szervek körében. A hierarchizált szervezetben
az egyén teljesítményét jobban befolyásolja a szervezet egészének teljesítménye, ennek feloldása a szervezeti
teljesítménymutatók meghatározásában, majd az egyéni szempontrendszer kialakításában nagyon bonyolult feladat.
A teljesítményhez kötött illetményrendszer a hagyományos karrierrendszerű közszolgálat megkérdőjelezését jelenti. Az EU-
államokban - többek között - a karrierrendszer biztosítja a magán és a közszféra közötti munkaerő-piaci egyensúlyt, melyben
meghatározó elem az előmenetel a magánszféra ugyan magasabb jövedelmet biztosító, de bizonytalanabb viszonyaival
szemben. A teljesítményhez kötött illetményrendszer a biztos alapokat kezdi ki, hiszen a pozitív és negatív
teljesítményeltérítés előbb vagy utóbb nemcsak az illetményrendszerre, hanem a foglalkoztatottság stabilitására is kihat. A
klasszikus értékek elvesztése pedig az egész munkaerő-piaci egyensúlyhelyzet felborulásával járhat.
Az illetménynek a teljesítményhez kötött aránya igen nagy eltéréseket mutat az egyes országokban. Általában az éves
bértömeg 3-18%-a között mozog a teljesítményfüggő illetményrész azzal, hogy egyes vezetői kategóriákban ez 40-60% is
lehet. Az alkalmazott teljesítményértékelési módszerek ugyancsak nagyon eltérőek azzal, hogy mindenütt több összetevőből
álló komplex rendszert alkalmaznak. A teljesítményértékelés és az attól függő illetményrendszer nem kötelező minden
közszolgáltató intézménynél, és főleg nem minden köztisztviselői besorolási osztályra. Jellemzően a magasabb vezető állást
betöltők körében és olyan intézményeknél kerül alkalmazásra, ahol a közszolgáltatások minősége és mennyiség jól mérhető. A
teljesítményértékelés hatása általában decentralizált módon történik, ugyanakkor a teljesítményhez kötött illetményrendszer
költségvetési ellenőrzése erős, a munkáltatók mozgástere többnyire szűk a teljesítmény kompenzációra költhető költségvetési
eszközök terén.
Az új rendszer bevezetése - és folyamatos tökéletesítése - számos gondot okoz. A közszolgálati apparátus bizalmatlan iránta, a
legtöbb alkalmazott rendszer eddig csak kísérleti programnak minősíthető, és hatásairól nincsenek megbízható információk.
Fontos pszichikai akadály az a negatív hatás, amely a magasabb és jobb teljesítményt nyújtókkal szemben az átlagos
teljesítményt elérőkben a büntetés érzetét kelti. Mindez pedig az átlagos teljesítmény színvonalának csökkenését jelentheti
perspektivikusan. A közszektor meghatározó részében nehéz teljesítményindikátorokat meghatározni, melyek szervezeti
célokból erednek, és a munkaadók szubjektív megítélésének alávetettek. A teljesítmény megítélése ugyancsak szubjektív
jellegű, hiszen általában a közvetlen felettes feladata. Ehhez járul még az, hogy az eddig alkalmazott megoldások jelentős
részében a teljesítményértékelés első lépéseként maga az értékeléssel érintett végzi el saját önértékelését.41
A teljesítményhez kötött illetményrendszereket érintő legfőbb kritika a teljesítmény értékelésének módját érinti. A
változásoktól amúgy is idegenkedő bürokrácia hozzáállását csak akkor lehet megváltoztatni pozitív irányba, ha a
teljesítményértékelés szempontrendszere kevésbé szubjektív, az eljárás pedig ellenőrizhető és főleg átlátható. Ezeket az
elvárásokat eddig egyetlen működő rendszer sem tudta teljesíteni. A teljesítményhez kötött illetményrendszer alkalmazása
során még sehol nem készült egy olyan felmérés, amely egyértelműen bizonyította volna azt, hogy az új rendszer milyen
hatással van az érintett szervezet által nyújtott szolgáltatások minőségére és a humánerőforrás-gazdálkodásra. Általában eleve
feltételezik az automatikus és pozitív kapcsolatot az emelt illetmény és a több-jobb teljesítmény között.
Az EIPA (European Institute of Public Administration - Európai Közigazgatási Intézet) 2002-es jelentése külön kiemeli azt,
hogy az egyes országokban milyen kevés figyelmet fordítottak eddig a teljesítményhez kötött illetmény és az effektív
teljesítmény közti kapcsolatra. A tapasztalatok a közszférában olyan szűk körűek még, hogy a széles értelemben vett
alkalmazásból sem lehet egyértelmű következtetéseket levonni. A teljesítményhez kötött illetményrendszer alkalmazásában az
EU-tagállamokban jelenleg még több a kérdőjel, mint a hozadék. Kérdés, hogy a teljesítmény hogyan mérhető az egyes
közszolgálati területeken. Egyes ágazatokban mindez jól megállapítható, s így a teljesítményértékelés indikátorai is
könnyebben meghatározhatók, de nem feledkezhetünk meg arról, hogy a mérhető közszolgáltatások esetében is meghatározóak
a szolgáltató intézmény külső feltételei (pl. általános iskolai oktatás egy elmaradott kistelepülésen vagy egy nagyváros gazdag
kerületében). A munka, az ellátott feladat, a tevékenység jellege (pl. hatósági ügyintézés, jogalkotási feladatok előkészítése)
esetén igencsak problémás a teljesítménymutatók meghatározása.42
3.7. Kollektív megállapodások - elmozdulás a magánszektor felé
A közszolgálatban - egyébként a magánszektorban uralkodó - kollektív megállapodási formáknak valamennyi országban
fontos befolyása van, ugyanakkor meghatározó marad az állam szabályozó szerepe.43 A közszolgálati kollektív
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megállapodások jellegzetes speciális tulajdonságokkal rendelkeznek. A kormányzatok számára elsődleges kérdés, hogy a
foglalkoztatás feltételeinek és körülményeinek közös szabályozása megfelelő eszköz-e a közszektor jövedelmeinek
meghatározásához. Bizonytalanság mutatkozik annak megítélésében, vajon a kollektív megállapodás alkalmas eszköz-e arra,
hogy a közszektor kiadásainak szoros ellenőrzését összeegyeztessék a tágabb makrogazdasági kényszerítő körülményekkel.
Általános elmozdulás tapasztalható a közszolgálati alkalmazottak nagyobb csoportjának kollektív szerződéskötési jogának
elismerése felé, ugyanakkor néhány alkalmazotti csoport kívül marad a kollektív megállapodási mechanizmuson (pl. Nagy-
Britanniában és Németországban).
A kollektív alkuk mellett a foglalkoztatási feltételeket a szociális partnerek lobby-tevékenysége is befolyásolja, melyet szintén
jól példáznak az angol és a német tapasztalatok.44 A példabeli azonosság nem véletlen, ahol nincs a kollektív alkura lehetőség,
marad érdekérvényesítésként a kijárás, a lobby-tevékenység.
Másik jellegzetes tulajdonsága a közszolgálati kollektív megállapodási eljárásnak a többoldalúság.45 A munkáltatói és
szakszervezeti oldalon jelentős a hatalom megosztása, mindkét fél számára kulcsprobléma a belső megosztottság csökkentése a
megállapodások megköthetősége érdekében.46 Ugyanakkor feltétlen eltérés van a köz- és a magánszektor kollektív alkui
között. A magánszektorban arra összpontosítanak, hogy létrehozzák a foglalkoztatásuk saját feltételit és körülményeit vállalati
szinten. A közszektorban viszont az eljárás kezdő pontja az állam, amely különösen felelős a jövedelmek meghatározásáért.
Így az állami szabályozás határoz arról, hogy kollektív szerződésben mely közszolgálati foglalkoztatási feltételek rendezhetők,
általában egyes esetekben születhetnek olyan döntések, hogy a szabályozással kapcsolatos felelősségét a közhatalom a
közszolgálat munkáltatóira, intézményeire ruházza át.47 A kormányok általában vonakodnak attól, hogy megkockáztassák az
ellenőrzés elvesztését a közszektor kiadásai felett azáltal, hogy támogatják a decentralizált kollektív megállapodásokat. Mindez
azonban nem zárja ki szükségszerűen a decentralizáció minden típusát, ugyanis a "szervezett decentralizáció" olyan formái
ismeretesek, amelyek az átfogó szoros kiadási ellenőrzést kombinálják a helyi szintű, munkáltatóknál megkötött
megállapodásokkal.48
3.8. Átalakulás, modernizáció vagy lemaradás
Az elmúlt évtized kiemelkedő jelentőségű volt a közszolgálatok számára Európában. Meghatározó a pénzügyi válságtól való
folyamatos makro-gazdasági aggodalom, és ezzel egyidejűleg a kitartó kísérlet a közigazgatás kormányzati és foglalkoztatási
struktúrájának megreformálására. A nemzeti kormányok számára ugyanis a közkiadások megfékezése szükséges, de nem
elégséges feltétele volt a gazdasági versenyképesség megteremtésének, egyértelművé vált, a közszolgálat strukturális
felülvizsgálata megkerülhetetlen. Átalakulás, modernizáció vagy lemaradás.49 Mit értünk a kifejezések alatt?
Az átalakulás célzott, intenzív és kitartó kísérlet a közszektor alapvető szervezési elveinek a megváltoztatására. Az
eredmények magukba foglalhatják az újszerű szervezeti formák létrehozását, a hatalmi viszonyok átalakítását és a közszolgálat
irányítási struktúrájának megváltoztatását, például az elmozdulást a hierarchikus szerkezettől a piaci viszonyok felé.50
A közszolgálati reformok Nagy-Britanniában vettek irányt a klasszikus "átalakítás" felé. A brit gyakorlat megkülönböztető
tulajdonsága, hogy a reform mind az állam közigazgatási struktúrájában, mind a munkaügyi kapcsolatok terén megvalósult. A
közszolgálati rendszert újraszervezték és a munkaügyi kapcsolatokért fennálló felelősséget átruházták - a munkáltatói oldalon -
a menedzserekre. Ez együtt járt a vezetői hatalom szakszervezetek rovására történő szembetűnő megerősítésével, gyakorta a
piaci verseny egyes formáinak alkalmazásával. Intézkedéseket hoztak a kollektív megállapodás decentralizálására és a
humánerőforrás menedzsment technikák bevezetésére, mint például az egyéni teljesítménytől függő bérezés. A cél a
konvergencia biztosítása a köz- és magánszektorbeli gyakorlat között.
Mi volt az előfeltétele a foglalkoztatási viszonyok átalakítására irányuló kitartó próbálkozásoknak? A politikai természetű
indokolás csak a magyarázat egyik része, jóllehet a tizennyolc év folyamatos konzervatív kormányzás a radikális reformok
szükségszerű feltétele volt. Fontos további feltételként minősítendők a politikai és a közjogi tradíciók: az írásos alkotmány és a
parlamenti szuverenitás hagyományának hiánya, amely kevéssé korlátozza az aktuálisan hatalmon lévő kormányt. Ezen kívül
nem elhanyagolható a viszonylag gyenge közigazgatási jogi hagyomány.51 A kormányzati törekvéseknek kedvező "hátszelet"
biztosított, hogy Nagy-Britanniában nincs kodifikált rendszere a szociális párbeszédnek.
A modernizáció fogalma általános megjelölése lett a közszolgálat reformjáról folytatott párbeszédnek és pontatlanul arra
használják, hogy kifejezzék a közszolgálatokban folyó reformok széles körét. Szemben az átalakulással a modernizáció egy
köztes kategória, amely a fokozatosabb és kevésbé intenzív próbálkozások váltakozása a reformok felé - hangsúlyozva a
folyamatosság szerepét. A lemaradás jelentősen korlátozott változás - kifejezi egyben az ellenállást is az érdekcsoportok
részéről, a tétlenséget és a tehetetlenséget a kormányok részéről, de kifejezhet egy tudatos döntést a lényegi értékek, tradíciók
megőrzéséről (pl. Németország, Franciaország).52
3.9. Európai Unió: gyenge konvergencia a tagállamok, erősebb a nemzeti magán- és közszféra között
Az európai nemzeti közszolgálatok átalakításával, modernizálásával kapcsolatban két általános megállapítást tehetünk.
Egyrészt az Európai Unión belüli makrogazdasági integráció és a hatékonysággal, illetve a szolgáltatások színvonalával
kapcsolatos mikrogazdasági aggodalmak hasonlóságot eredményeztek a tagállamok közszolgálati foglalkoztatás
szabályozásában. Másrészt, az egyes országokban az átalakulási folyamat az államot, munkáltatókat, illetve szakszervezeteket
érintő reform részben kikezdte, erodálta a köz és magánszektor foglalkoztatási viszonyai közötti elkülönülést.
Az államok közötti konvergencia-elmélet erős változatát elutasíthatjuk. Kétségtelen, a globalizáció, a multinacionális
szervezeti politikák és az európai integráció erős kényszerítő hatása a foglalkoztatás feltételeire, mindez hat a nemzeti
közszolgálatok közötti konvergencia is, de a nyomás nem olyan erős a konvergencia irányába, mint a versenyszférában. Így
például teljes egészében hiányzik közszolgálaton belüli egyik domináns egyesítő erő, az európai szintű szociális párbeszéd.53
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Erősebb a konvergencia növekedése a tagállamokon belül a köz- és a magánszektor foglalkoztatási viszonyai vonatkozásában.
A törekvések a magánszektor gyakorlatának átvételére irányulnak, így ugyanazok az aggodalmak jelentkeznek, mint a
versenyszférában a bérköltségek csökkentésével és a munkaerő flexibilitásának növelésével kapcsolatban.
Bár a kormányok hasonló problémákkal szembesülnek a különböző országokban, a közszolgálati reformot az adott ország
tradíciói, egyedi politikai, gazdasági helyzete és jogi intézményrendszere befolyásolja, így ugyan a tagállamok közelítik
gyakorlatukat a magánszektorhoz, de az EU-tagállamok közötti konvergencia messzi távlat marad.
4. Hazai "lábjegyzetek" a nemzetközi háttérhez
A hazai jogalkotás számára közvetlenül adaptálható modellt nem találunk.54 Az eltérések várhatóan hosszabb ideig
fennmaradnak, mert egyrészt a nemzeti közszolgálati szabályozások évszázados történelmi tradíciókon alapulnak, másrészt
nincs a közszféra tekintetében közvetlen uniós elvárás. Ugyanakkor mégis van EU- nyomaték a nemzeti közszolgálatokon,
közvetetten hatnak a maastrichti konvergencia kritériumok. Az uniós pénzügyi elvárás egy tekintetben feltétlenül közelíti a
tagállamok közszolgálati szabályozását: a humánpolitikát és a munkajogi szabályozást a költségtakarékosság szempontja alá
rendelten kell alakítani, amely ha nem is homogén, de sokszor egymáshoz közelítő, egymással hasonlatos megoldásokhoz
vezet. Ugyanakkor az EU-országok meghatározó hányadában létezik egységes közszolgálati pragmatika. Ennek oka, hogy a
jogalkotó tudatosan törekszik az egyes rétegeknél azonos, illetve hasonló megoldások alkalmazására, így az indokolatlan
különbségek megszüntetésére. Az egyes országok megoldásai nem minősíthetők modellértékűeknek - és ebből következően
kritika nélküli átvételük azért nem lehetséges -, mert ezek a módozatok csak egyedileg, saját mögöttes társadalmi
értékviszonyaik, gazdasági helyeztük és történeti tradícióik alapján értékelhető.
Ha "a külföldet olvassuk", mindezzel párhuzamosan óhatatlanul elgondolkodunk hazai viszonyainkon. Amíg az EU korábbi
tagállamai az 1980-as évek végétől, a '90-es évek elejétől a maastrichti konvergencia-kritériumok jegyében kezdték
megreformálni, átalakítani vagy modernizálni és hatékonyabbá tenni a közszolgálatokat, addig Magyarországon ez idő tájt a
rendszerváltozás okán a legfontosabb feladat a közszféra és a magánszféra munkajogi szabályozásának kettéválasztása volt. A
fáziskésés azonban nem szabad, hogy kapkodást eredményezzen.
5. Javaslatok
Figyelemmel a nemzetközi tapasztalatokra és hazai viszonyainkra, már a részlegesen végrehajtott modernizáció is jogalkotási
sikert jelentene - ennek tekinthetnénk a tanulmányban említett civil közszolgálat, a Kjt. és a Ktv. szabályainak közös alapokra
helyezésével egy egységes, de a foglalkoztatási követelmények sokrétűségéből eredően, kellően differenciált törvénybe
foglalását.
5.1. A közszolgálati jog és a magánmunkajog - elhatároló pontok és átfedések
Hogyan helyezzük el a jogrendszerben a közszolgálat munkajogi szabályozását? A munkajog tárgyát alkotó függő munka jogi
kifejeződéséül a polgári államok jogrendjének zömében csak a szerződéses alapú munkajogviszonyt ismerik el, és olybá tűnik
- különösen a nyugat-európai kontinentális jogban -, hogy a közszolgálat kívülállása bizonyítást nem igénylő tétel. A közjog-
magánjog szétválasztása, illetve az alárendelt, önállótlan munkának a munkajogi központi fogalmaként történő meghatározása
szükségessé teszi a közszolgálat és a magánmunkajog összevetését.55
Egyetértve Kiss György professzor okfejtésével, a közszolgálati jogviszony és a magán-munkajogviszony
megkülönböztetésének dogmatikai alapja annyiban vitatható, hogy mindkettő a függő munka jogi kifejeződése. A más részére
végzett és a jogviszonyt keletkeztető jogi aktusban a jellegében meghatározott szolgáltatás szempontjából másodlagos a
szolgáltatást fogadó minősége. Ebből következően, ahogy igaz a civiljogi dogmatika felőli megközelítésben az a megállapítás,
hogy "munkaszerződés" a szolgálati szerződés, a vállalkozási és a megbízási szerződés is, és ennek megfelelően
"munkavállaló" nemcsak a szolgálati szerződés (munkaszerződés) kötelezettje, hanem a vállalkozó és a megbízott is. Úgy a
függő munka kategóriája tekintetében "munkajogviszony" a közszolgálati jogviszony is, tehát "munkavállaló" a közhivatalnok
éppúgy, mint a gyári munkás. Ez a levezetés is azt támasztja alá, hogy a munkajog fogalmát meg lehet határozni tágabb és
szűkebb értelemben, és végeredményben e jogterület fejlődése a magánjog és a közjog tradicionális szétválása ellenére biztosít
bizonyos átjárhatóságot is.
Amennyiben a más részére végzett önállótlan munkát tekintjük a munkajogviszony és a munkavégzésre irányuló egyéb
jogviszonyok elhatárolási ismérvének, indifferens a magánmunkajog és a közszolgálat közötti különbségtétel. Ha azonban
tágabb kereten belül végzünk differenciálást, a közszolgálaton belül a munkajog kollektív relációinak a dogmatikai
megalapozása rendkívül nehéz. A tradicionális közszolgálatban ugyanis az állam autoritása érvényesül, ebből következően a
magánmunkajogban érvényesülő szerződési elv sem jelenik meg. Ez egyben azt is jelenti, hogy hiányzik az egyén
önrendelkezésének az a minimális szintje, amelyet át lehetne emelni a kollektív kapcsolatok területére. Természetesen a mai
közszolgálatban már a kollektív munkajog intézményei több-kevesebb intenzitással jelen vannak, e mögött azonban a
jogdogmatikai gyökerek helyett az adott ország politikai helyzete, meghatározó ideológiája és nem utolsósorban jogi és
igazgatási kultúrája húzódik meg.56
Tágabb értelemben a munkajog tárgykörébe tartozik valamennyi jogviszony, amely alkalmas a más részére végzett önállótlan
munka megjelenítésére, függetlenül a munkaadó minőségétől, illetve jogállástól. Ennek megfelelően a munkajog
gyűjtőfogalomként is használatos, amely magában foglalja a munka magánjogát és a közszolgálat valamennyi válfaját mint a
munka közjogát. Bármilyen további tagozódás csak e genusfogalmon belül lehetséges. A munkajog fogalmi keretei azonban
szűkebben is megvonhatók, ha csupán a szerződési elvet kifejezésre juttató magánmunkajogot azonosítjuk a munkajoggal, és
ebben az esetben a közszolgálati jog nem része e jogágnak. Azoknak az alkalmazottaknak a tekintetében, akik a
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közhivatalokon kívüli közfeladatot ellátó munkaszervezetekben dolgoznak, az alapvető jogdogmatikai elveket háttérbe
szoríthatják a célszerűségi szempontok, amelyek alapján akár a közjog, akár a magánmunkajog szabályai érvényesülhetnek.57
Az utóbbi évtizedek jogfejlődése egyre inkább lazít a közjogi kötelékeken és közelít a magánmunkajog felé, azonban számos,
speciális biztonsági szabállyal körülbástyázva.
Annak ellenére, hogy a két terület közötti határok számos esetben összemosódnak, a magánmunkajog és a közszolgálati jog
közötti harmadik megoldásként önálló, de mégis vegyes jellegű struktúra nem létezik. Az összehasonlító elemzések azt
támasztják alá, hogy a határesetek tekintetében a jogalkotónak alaposan átgondolt és differenciált normákat kellett
kimunkálnia, de mindenekelőtt azt kellett eldöntenie, hogy az egyes, egymással néha azonos, néha azonban minőségében
eltérő munkatevékenységeket a magánjog vagy a közjog elvei alapján óhajtja-e szabályozni. Míg a versenyszférában az
általános munkafeltételek és különösen a munkabérek meghatározása többnyire a szociális partnerek megállapodásának a
függvénye - és ez a megállapodás vagy megállapodási rendszer a polgári államok többségében nagyon fontos gazdasági
tényező is egyben -, addig a közszolgáltban a munkafeltételek, a bérek és általában a köztisztviselő karrierje kógens szabályok
által meghatározott. Az, hogy mindezek ellenére a kollektív intézmények egyes országokban a közszolgálati jogban mégis
érvényesülnek, jószerével az állam önkorlátozására vezethető vissza.
A közszolgálati jogviszony tartalmát kiválóan jellemzi az alábbi megállapítás: az a jogi helyzet, amelybe a közhivatalnok a
kinevezés által jut, nem egyénileg különböző, hanem személytelen, általános, tárgyi jogszabályokon nyugvó, a
közhivatalnoknak azok megállapítására befolyása nincs. Azt a jogi helyeztet, amelyet ezek az objektív jogszabályok a
közhivatalnokok számára megszabnak, az egyén vagy vállalja, vagy nem.58 Magyary Zoltán korabeli gondolataival jelen
helyzetünket összevetve a verseny- és a közszféra munkajogi szabályozása közötti eltérés csökkent, de a konvergenciának - a
két foglalkoztatási terület megkerülhetetlenül eltérő alapkarakteréből adódóan - korlátai vannak.
5.2. A szabályozás szerkezetéről, az egységesen és eltérően rendezhető meghatározó jogintézmények
Megítélésünk szerint a Kjt.-t, a Ktv.-t és az Mt. közigazgatási munkavállalóira hatályos fejezetét egybeolvasztó szabályozás
megvalósítható egyetlen, de kellően differenciált törvényben. A jelenleg közalkalmazotti, illetve közszolgálati jogviszonyban
állók tevékenysége között az egyedüli markáns különbség a közhatalom gyakorlás - megjegyezve, hogy mindez nem jelenik
meg feltétlenül valamennyi köztisztviselő munkakörében. Az impériumgyakorlás jegyében szükséges osztályozni az egységes
közszolgálati törvény közös, és eltérő rendezést igénylő szabályait. A közszolgálati törvény négy meghatározó egységből állna:
az általános részből, valamint a közszolgálati jogviszony közös és különös szabályait megállapító rendelkezésekből, továbbá a
közszolgálati szerződés intézményét kodifikáló szabályokból.
A törvény általános része tartalmazná a jogok gyakorlásának elvi szabályait, az elévülésre, az érvénytelenségre, a határidők
számítására, a jognyilatkozatok megtételére vonatkozó szabályokat, és a közszolgálati jogviszony jogforrásait. A jogforrások
között - a hatályostól eltérően - indokolt meghatározni a különböző érdekegyeztető fórumokon a szociális partnerek által kötött
megállapodásokat, ennek hiányában ugyanis ezek végrehajtásának kikényszerítésére nincs mód.59 A törvény közös szabályai
között megállapítaná a munkaügy kapcsolatok általában egységes feltételeit, a szakszervezeti és az intézményesített részvételi
jogok gyakorlásáról és a kollektív szerződéskötés feltételeiről.
Az egységes közszolgálati jogviszonyra azonos szabályokat kell megállapítani a jogviszony dinamikus elemeinek
vonatkozásában (pl. kinevezés, áthelyezés, felmentés). Kétségtelen, a közhatalom gyakorlása ekkor is bizonyos különös
rendelkezések megalkotását igényli (pl. a magyar állampolgárság kikötése, vagyonnyilatkozat-tételi kötelezettség). Egységesen
indokolt szabályozni a munka- és pihenőidő, valamint a rendes szabadságra vonatkozó rendelkezéseket. A munkavégzés
szabályainál a törvény különös részébe kerülnének a közhatalom gyakorlásból fakadó szigorúbb összeférhetetlenségi
követelmények. A munka díjazása körében ugyancsak homogén módon szabályozandó szolgálati időn alapuló előmenetel,
valamint - komparatív előnyként is számon tartott kiegészítő díjazások (pl. jubileumi jutalom, 13. havi fizetés), és szociális
támogatások (pl. lakásvásárlás, önkéntes biztosító-pénztári tagság támogatása). Ugyanakkor eltérő szabályozást indokol -
ágazatonként és munkakörönként - a szakmai előmenetel kidolgozása, és az ehhez kapcsolódó követelmények teljesítésén
alapuló díjazás rendezése. Szintén e körbe tartozik a teljesítmény-értékelés és minősítés feltételeinek és következményeinek
meghatározása. Ez utóbbi két jogintézmény vonatkozásában az egységes közszolgálati törvény közös szabályai kizárólag az
eljárás általánosan érvényesülő garanciális feltételeit állapítaná meg.
Figyelemmel az illetménypótlék rendszerének javasolt felszámolására és a munkakör-értékelés bevezetésére, az egységes
közszolgálati törvény végrehajtási rendelete állapítaná meg, hogy az egyes munkaköröket mely tényezők figyelembevételével
(pl. idegennyelv-tudás, informatikai ismeret, szakképzettség szintje, felelősség) kell felosztani - meghatározva az ehhez
kapcsolódó díjazási jogcím tartalmát. Mindennek törvényi rendezése a szabályozandó körülmények változékonysága miatt
nem indokolt.
Egységesek lennének a fegyelmi felelősség szabályai azzal a megszorítással, hogy a vezetői munkaköröket betöltőkre és a
közhatalmat gyakorlókra speciális rendelkezések kerülnének megállapításra (pl. hosszabb objektív és szubjektív jogvesztő
határidő az eljárás megindítására). Közös szabályok vonatkoznának a közszolgálati alkalmazott tanulmányainak folytatásával
kapcsolatos munkáltatói kötelezettségekre is.
5.3. A munkáltatói jogalanyiság - a közszolgálat mint minta-munkáltató
A közszolgálati jogviszonyokat alapvetően befolyásolja a munkaadói szervek költségvetésből történő finanszírozása, és ez a
pénzügyi függőség többek között azt eredményezi, hogy a felek a jogviszonyt érintő legtöbb kérdést illetően nem lehetnek
reális alkupozícióban, ugyanis az alkalmazást érintő feltételek meghatározása a jogszabály keretei között nem a munkáltatótól,
hanem egy közhatalmi szerv döntésétől függ. Ebből következően a jogviszony ténylegesen három alanyt feltételez. De iure
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alany a munkaadó és az alkalmazott, de facto alanya a fenntartó, finanszírozó állam vagy önkormányzat, a munkaadói szerv,
mint munkáltató és a közalkalmazott Nyilvánvaló, hogy ebben a struktúrában a jogviszony tartalmának kialakítására a
fenntartó, finanszírozó szervezetnek van döntő befolyása. Ez a befolyás látványosan jelenik meg például a közalkalmazotti
jogviszony megszűnése egyes tényállásainak szabályozásában [pl. létszámleépítés fenntartói döntésre; Kjt. 30. § (1) bekezdés
b) pontja].
Ez a felemás helyzet kihat a kollektív kapcsolatokra is. A Kjt. - szemben a köztisztviselők jogállásáról szóló törvénnyel -
lehetőséget biztosít arra, hogy a munkáltató és a szakszervezetek kollektív szerződést kössenek. A kollektív szerződéses
rendezés tartalma ugyanakkor a fenntartó szerv döntésének a függvényében alakítható, azaz a felek kollektív autonómiája
erősen korlátozott.60
E probléma a munkáltatói jogalanyiság megváltoztatásával oldható meg, megszüntetve ezzel a költségvetési szervek és
közintézmények - különösen a költségvetési kérdésekben - formális munkáltatói pozíciójának problematikáját. A munkáltatói
jogkörök kellően differenciált telepítésével - megfelelve a decentralizáció követelményének - jelenlegi fenntartót indokolt
munkajogi értelemben a munkáltató pozíciójába hozni, különösen a jogviszony létesítés és megszüntetés, valamint a pénzügyi
vonatkozású kollektív szerződéses szabályozás tekintetében. A javaslat a közszolgálati jogviszonyt is stabilabbá teszi, védve az
alkalmazottat a munkáltató működési körébe tartozó indokon, a különféle átszervezéseken alapuló felmentésektől. Különösen
óvakodni indokolt a nagy szervezetekre jellemző elbürokratizálódás veszélyétől, az állam és az önkormányzat közszolgálati
munkáltatói jogalanyisága kétségtelenül nagy kísértés e vonatkozásban
Egyes európai példákhoz igazodva, a közszolgálatnak minta-munkáltatóként kell megjelennie. Nem elsődlegesen a klasszikus
közszolgálati jogviszonyt amortizálva, biztosítani szükséges bizonyos atipikus elemek - így különösen a részmunkaidő és a
távmunka széleskörű elterjesztését. A részmunkaidő egyrészt eszköze a foglalkoztatás bővítésének, másrészt nem kényszeríti
feltétlen választásra a nőket az anyaság és a hivatásuk között. A távmunkavégzés a foglalkoztatás bővítése mellett munkához
juttatná a fogyatékos, a közlekedés igénybevételére nem képes személyeket. A távmunka kifejezetten alkalmas lenne bizonyos
ügyfélszolgálati és jogalkotási feladatok ellátására. Kétségtelen pozitív hatása lenne továbbá a környezet védelme, a kevesebb
papír miatt több erdő maradna és kevesebben ülnének autóba.
5.4. Záró tézisek 12 pontban
A kodifikációhoz a következő kiemelt szempontok figyelembevétele indokolt.
1. A közszolgálati törvény hatálya a jelenlegi közalkalmazotti és közszolgálati jogviszonyokat öleli fel. A civil közszolgálat e
két ágának egyesítése azért lehetséges, mert a közalkalmazottakkal szemben a köztisztviselőknél differenciált mértékben
megjelenő közhatalom gyakorlás ténye önmagában nem teremt alapot az elkülönült jogviszonyban, nem beszélve a külön
törvényben történő szabályozásra. A jogviszony tartalmát, és a kinevezés néhány feltételét érintő, az impérium gyakorlásából
eredő különbségek (pl. összeférhetetlenség, vagyonnyilatkozat-tételi kötelezettség) egy törvényen belül, különös szabályok
megalkotásával rendezhetők.
2. A közszolgálati törvény tárgyi hatálya a jelenlegi Kjt. és Ktv. hatálya alá tartozó munkáltatói szervezetekre terjed ki. A
törvény megalkotásával egyidejűleg ugyanakkor indokolt - gazdasági társasággá történő alakításuk mellett - a közszolgálatból
a munkajogi szabályozás hatálya alá sorolni azokat az állami, illetve helyi önkormányzati fenntartású költségvetési szerveket,
amelynek - éppen fenntartói döntés alapján - található meg a közszolgálaton kívüli alternatívájuk (pl. egyes kulturális
intézmények).
3. A 2. pontban foglaltak felvetik az ún. közvállalatok (kizárólagos, vagy többségi tulajdonú állami vagy helyi önkormányzati
tulajdonú cégek) munkajogi státuszának felülvizsgálatát, és az állami tulajdonosi szemléletű szabályozás esetleges felerősítését
(pl. a Munka Törvénykönyve egyes szabályaitól történő eltérő, kollektív szerződésben foglalt szabályozási lehetőség, illetőleg
a felek megállapodási lehetőségének, a relatíve diszpozitív jelleg korlátozását) vagy a közszolgálati munkaszerződés
alkalmazását.
4. A személyi hatály meghatározásának előfeltétele annak felülvizsgálata, hogy mely tevékenységek tartoznak a
közszolgálatba, vagy - "fordított" optikán keresztül szemlélve - mely feladatokat kell kiszervezni, és polgári jogi megállapodás
alapján ellátni (pl. étkeztetés, szállítás, az intézmények őrzése, kézbesítés). Közszolgálati jogviszonyban állnak a jelenlegi
közalkalmazottak és köztisztviselők - közszolgálati alkalmazott elnevezéssel. A jogviszony egységessége természetesen nem
eredményezi az indokolatlanul homogén szabályozást, az egységes közszolgálati törvény különös szabályai biztosítják a
tevékenység eltérő jellegéből adódó követelményeknek megfelelő rendelkezések megalkotását.
5. Közszolgálati szerződéssel kerülnek alkalmazásra a Ktv. jelenlegi ügykezelői és fizikai alkalmazottai, valamint a Kjt.
szerint, nem a közintézmény alaptevékenységében foglalkoztatott, szakmai életpályával nem rendelkező közalkalmazottak. A
közszolgálati szerződésre az egységes közszolgálati törvény önálló részeként megalkotandó szabályok egyrészt fokozottabb
jogi védelmet jelentenének a magánmunkajog szabályaihoz képest, másrészt viszont általános jelleggel nem tennék lehetővé a
közszolgálati munkaviszony vonatkozásában - akár a kollektív szerződésben, akár a közszolgálati munkaszerződésben - a
relatíve diszpozitív jelleg érvényesülését.
6. Munkajogi jogalanyként a munkáltató személyében az állam, illetőleg a helyi önkormányzatok kerülnek meghatározásra. A
jelenlegi munkaadói pozícióban levő költségvetési szervek, közintézmények egyfajta telephelyként működnek.
7. A közszolgálat hatékony működésének - az európai tapasztalatok alapján is - elengedhetetlen előfeltétele a decentralizáció.
A munkáltatói jogalanyiságra a 6. pontban megfogalmazott javaslatunk nem a jelenlegi rendszer még bürokratizáltabbá tételét
irányozza, célja egyrészt a közszolgálat stabilabbá tétele, másrészt a munkáltatói pozíció és a közszolgálati jogviszonyt érintő
meghatározó döntések egy szervezeti keretbe történő "terelése". A decentralizációt a javasolt struktúrában a munkáltatói
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jogkörök - és a hozzájuk kapcsolódó költségvetési források - megfelelő szintre történő delegálása jelenti. Mindez megfelelő
eszköz a biztonság és a hatékonyság együttes követelményének garantálásához.
8. Részben szétválasztandóak az állami és az önkormányzati közszolgálatra vonatkozó szabályok. Különösen az
illetményrendszer tekintetében az állami közszolgálatra irányadó szabályoktól az egyes önkormányzatok - kizárólag saját
pénzügyi forrásaik terhére - az alkalmazottak javára, akár kollektív szerződésben is eltérhetnének. Ugyanakkor - megfelelő
garantált alsó határok megvonása mellett - a közszolgálati törvény állami foglalkoztatottakra vonatkozó szabályaitól negatív
irányban is el lehetne térni - figyelemmel az önkormányzat gazdasági helyzetére.
9. A hatályosnál szélesebb körű, és a közszolgálati jogviszony vonatkozásban egységesen érvényesülő szabályozási szerepet
kell biztosítani a kollektív szerződésnek. Szemben azonban magánmunkajog általános normájával, a kollektív szerződés csak
törvényi felhatalmazás alapján rendelkezhetne a közszolgálati jogviszonyt érintő feltételekről. Kétszintű kollektív szerződéses
rendszer bevezetése indokolt, a szélesebb hatályú szerződést a munkáltató (állam, illetve önkormányzat) és a közszolgálatban
reprezentatívnak minősülő szakszervezetek kötik meg. A tartalmát tekintve ez a kollektív szerződés rendelkezne az illetmény-
előmenetel egyes kérdéseiről is. A szűkebb hatályú kollektív szerződést a költségvetési szerv és a szakszervezet helyi
képviselete köti, elsődlegesen a munkavégzéssel és a munkaszervezéssel összefüggő kérdéseket szabályozva.
10. A közszolgálat lelkeként emlegetett illetmény-előmenetel három meghatározó komponensből áll: a közszolgálati
jogviszonyként eltöltött időn, a szakmai előmenetel (életpálya- követelmények) teljesítésén és a munkakör értékelés alapján
megállapított, külön jogcímen fizetett díjazáson.
11. Az egységes közszolgálati törvénynek meg kell teremteni - a megfelelő kiválasztási módszer és szakmai követelmények
teljesítése esetén - a közszolgálati alkalmazottat a magánmunkajog alapján történő foglalkoztatástól eltérően megillető
komparatív előnyöket. Ennek tekintendő a jogviszony stabilitása, amelyet nagyban garantál a munkáltató személyének
megváltoztatására szóló javaslat, a hatályos Ktv. illetve Kjt. szabályozásában már részben megtalálható, az illetmény melletti
kiegészítő díjazások, szociális juttatások rendszere, és a távolabbi jövő feladata lenne egy közszolgálati egészség- és
nyugdíjbiztosítás pénztár létrehozatala.
12. Amint tanulmányunk bevezetőjében jeleztük: az egységes közszolgálati szabályozáshoz - így az előző 11. pont
megvalósításához - három együttes feltétel megléte szükséges: a szaktudás, a költségvetési források feletti rendelkezés, és
hatalom a törvény elfogadtatásához. Mindennek kormányzati megjelenítéseként indokolt - más tárcák hatáskörének egyidejű
csökkentésével - a közszolgálati minisztérium felállítása. •
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